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摘   要 
为了解决传统行政执法的多头执法、重复处罚、执法扰民等问题，城市管理
综合执法应运而生。1996 年《行政处罚法》的颁布标志着城市管理综合执法具
有了合法性基础。 
城市管理综合执法权作为以对权力的整合为基础的综合行政权，具有自由裁
量度大、强制性和制裁性等特征，它既与公民、法人切身利益最密切相关，又是
最具动态、最容易发生违法或滥用的综合性权力，因此必须予以制约与监督。在
权力广泛和过于集中、法律规定过于原则性的情形下，传统的行政执法监督方式
对城市管理综合执法权无法产生有效的制约与监督，传统监督方式被虚置、法律
无法被遵守，由此引发了一系列的问题。 
城管暴力执法、随意性执法、消极执法等引起了极大的争议，但不能因此而
否认《行政处罚法》第十六条赋予城管执法的合法资格主体地位，而须做的是如
何对城市管理综合执法权进行有效的控制。相对地，国外城市管理发展则比较先
进，其成熟的执法监督体系有许多值得学习的地方。故本文从城市管理综合执法
权本身出发，探明其特征和性质，同时对国外一些典型的城市管理及执法监督模
式进行研究，并试图觅出国内外城市管理执法制约监督的区别，去探讨对我国城
市管理执法更为有效的制约监督具有一定的理论和实践意义。 
本文共分四章。第一章先对城市管理综合执法的历史脉络进行梳理，阐述与
之相关的基本概念，并对城市管理综合执法权制约与监督的必要性及其进行比较
研究的意义进行了适当的阐述。第二章对当前我国城市管理综合执法权制约与监
督的现状及存在问题进行了适当的分析。第三章选取了三个国外城市，对其城市
管理执法及制约监督进行了简单介绍，同时总结了我国与国外城市管理执法制约
监督的不同点。第四章在前文的基础上进行总结，分析影响城市管理综合执法制
约监督的可能因素，针对性地提出了城市管理综合执法权制约与监督的改进建
议。 
 
关键词：综合执法；制约与监督；比较研究 
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ABSTRACT 
In order to solve the traditional long law enforcement, repetitive penalties of 
administrative law enforcement, law nuisance problems of comprehensive law 
enforcement of urban management arose at the historic moment. The promulgation of 
the Administrative Penalty Law of 1996 marked the urban management 
comprehensive law enforcement has the legitimacy foundation. 
Urban management comprehensive law enforcement, as a comprehensive 
executive power on the basis of the integration of power, has a large degree of 
discretion, and sanctions mandatory features, it is most related to citizens and civil 
groups, and is the most dynamic, the most prone to illegal usage or abuse of power, so 
restriction and supervision must put into effect. Because So Wide the concentration of 
power is，and so principle the law is too, traditional ways of restriction and 
supervision to administrative law enforcement hardly avail for management of city 
comprehensive law enforcement and is unable to produce the effective restriction and 
supervision. Traditional ways are fabricated and laws cannot be obeyed, which raise a 
series of problems. 
The urban management law enforcement of violence, arbitrary law enforcement, 
negative law enforcement and so on has caused great controversy, but it should not 
therefore deny the status of legal qualifications of urban management law 
enforcement given by article 16 of Administrative Penalty Law，and what should do is 
how to effectively control urban management comprehensive law enforcement. In the 
Contrast, foreign urban management development is more advanced, the mature 
administrative law enforcement supervision system has many places worth learning. 
Therefore, this article embarks from the urban management comprehensive law 
enforcement itself, has proven its characteristics and properties, as well as the some 
typical foreign urban management and law enforcement supervision pattern, and tries 
to figure out the differences between domestic and foreign urban management law 
enforcement, to explore more effective way of restriction and supervision to our urban 
management enforcement，which may have a certain theoretical and practical 
significance. 
This article is divided into four chapters. The first chapter firstly comb the 
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history of urban management comprehensive law enforcement, the paper expounds 
the basic concepts related, and the urban management comprehensive law 
enforcement and its necessity to be restricted and supervised，and the significance of a 
comparative study are properly described. The second chapter appropriately 
introduced the current situation of restriction and supervision to urban management 
comprehensive law enforcement in our country and point out existing problems. The 
third chapter has chosen three foreign cities, and introduced the urban management 
enforcement and their restriction and supervision, and summarizes the differences 
between our country and foreign country about urban management law enforcement 
supervision. The fourth chapter firstly summarize possible factors that may affect the 
urban management comprehensive law enforcement supervision on the basis of above 
analysis, puts forward several suggestions for improvement of restriction and 
supervision to urban management comprehensive law enforcement. 
 
Key words: comprehensive law enforcement; restriction and supervision; 
comparative study 
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引   言 
一、问题的提出 
“城市管理综合行政执法部门”，又简称“城管”。从最初针对流动摊贩治理
的“城管监察”到今天跨领域管理的“城市管理综合执法”，城管在现代化城市
建设中对维护城市公共秩序起了至关重要的作用。城管的设计初衷旨在维护城市
公共秩序，规范城市管理行为，把分散在各个城市行政管理机关的部分行政处罚
权集中在城管执法机关，由其统一行使，以提高行政管理效率。北京市宣武区（今
西城区）为开展“相对集中行政处罚权”的第一个城市试点区域，反响状况良好，
随后全国的省、自治区、直辖市也分别建立了相对集中行政处罚权试点，截止到
目前为止，已设立起城市管理部门的县级以上政府达 3191 个，其中设立专门城
市管理执法机构的覆盖率达 96.3%。随着城管执法重心的逐渐下移，全国各地的
城市基本已建立起各自的城市管理执法队伍和相应的执法规范制度，极大地缓解
了城市发展中所带来的问题。城管最初的功能性定位是对流动摊贩进行治理，这
意味着城管面对的是大量的城市管理基础性事务。由于城市化进程的加快，基础
公共服务的需求激增，城市管理事务逐渐增多，城市管理综合执法涉及的领域变
得更加广泛，由治理流动摊贩区域延伸到为市民服务的其他领域，城管执法机关
对应的职能随之变得更加宽泛，城管执法权力逐渐扩张。国务院颁布的《关于进
一步推进相对集中行政处罚权工作的决定》（国发[2002]17 号）（以下简称 17 号
文件）规定，实施相对集中行政处罚权的范围涵盖市容、规划、园林、市政、环
境、工商、公安等七大部门，涉及范围之广泛是城市管理综合执法机关与行政机
关的重要区别之一。在此种法定体制下，城管面对的行政相对人形形色色——上
至利用权贵乱搭乱建的达官贵人，下至需要维持生计的小商小贩。然而，城管有
限的人力、财力、物力无法回应《行政处罚法》和国务院相关规定给予它的使命
与要求。近年来频频见诸报端的城管暴力执法、恣意执法将城管推向了一种尴尬
的境地——无法完成和达到上级的要求、来自市民的抱怨以及来自管理相对人的
抵触和反抗，“恶”名有份，美誉欠收。2006 年的 “崔英杰事件”、2008 年的“魏
文华事件”、2009 年的“夏俊峰事件”，都因城管暴力执法导致不同程度的伤亡
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发生，让人在质疑城管执法队伍素质的同时，亦在追问城管之存在是否合法。而
在 2013 年，城管舆情全面爆发，被曝光的城管暴力执法事件数目之多，令国人
惊诧，取消城管呼声四起。因为各种原因，网络上对城管的消极评价远远盖过了
对其积极评价。在“百度”搜索引擎上输入“城管暴力”或“城管暴力执法”等
相关词条，显示的相关信息约 1,360,000 条。“城管暴力”、“城管强拆”、“城管打
人”、“城管被打”等词汇也是民众对城管执法的普遍印象。在浏览与城管相关的
网页中，媒体报道城管的内容也基本都是负面新闻。这一系列的负面信息导致城
管执法的积极作用被忽视消极作用被夸大。无论是城管的不当执法还是社会对其
大量的负面评价，都从正面或侧面显示了城管执法权力不当行使的普遍存在以及
城管执法制约与监督的缺位。 
为改变城管粗暴执法所带来的负面形象和负面影响，近年来城管队伍中出现
了一些柔性执法方式，如“眼神”执法、“举牌”执法、“美女”执法、“鲜花”
执法、“队列”执法等，这些执法方式的确起到了规戒和劝阻的作用，也在一定
程度上达到了执法的效果。但从法治社会的精神和内涵而言，这些执法方式矮化
了行政执法主体自我形象，是法律的跪讨乞怜，是对依法行政的无限讽刺。这些
执法行为是对法律应如何被遵守的进一步拷问。 
城管行政执法权力的失控与异化呼唤对城管执法权力的制约与监督。党的十
八大报告突出强调建立健全权力监督运行机制，“坚持用制度管权管事管人，让
人民监督权力，让权力在阳光下运行”，充分体现了对权力进行控制的重要性，
也体现了在我国政治体制改革中，权力制约监督作为一项系统工程的艰巨性。城
市管理综合执法权作为以对权力的整合为基础的综合行政权，具有自由裁量度
大、强制性和制裁性等特征，它既与公民、法人切身利益最密切相关，又是最具
动态、最容易发生违法或滥用的综合性权力，因此必须予以制约与监督。随着城
管行政执法权力和执法职能的扩大，进一步凸显了城市管理综合执法权制约与监
督的必要性和重要性。如何“把权力关进制度的笼子里”，防止综合执法权力的
滥用，保护公民和社会团体的合法权益，是城市管理综合执法领域应当关注的重
点问题之一。当前学界针对城市管理综合执法权制约与监督的研究较少，当然城
管问题本身的复杂性是原因之一。因此，本文的思路旨在通过阅读和梳理相关的
文献资料，分析比较我国的城市管理综合执法权的制约与监督，寻找其独特性，
并针对当前我国城管执法制约与监督存在的问题提出改进建议。 
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二、研究对象 
本文的研究对象是城市管理综合执法权的制约与监督。本文将从横向和纵向
分析城市管理综合执法权的制约与监督的特点及存在问题，同时本文采用广义的
城市管理综合执法权制约与监督的内涵，即城市管理综合执法权制约与监督是指
一切国家机关、社会团体、政党、公民对城管执法机关其工作人员的行政执法行
为是否合法、适当进行监视、督促、约束、限制、纠正，以促进依法行政和约束
城管执法权的行使，防止城管执法权的滥用。在正文中通过对城市管理综合执法
权制约与监督存在的独有问题进行分析和讨论，论证对城市管理综合执法权的制
约与监督与对一般行政执法监督的差异。 
三、研究现状 
（一）国内的研究现状 
对于城市管理综合执法权的制约与监督，学界并未深入研究，但是对于城管
执法和行政执法监督这两个议题的分别研究相对成熟。 
1、对城管执法的研究 
查阅相关的文献资料，当前学界主要从法学理论视角、经济学和伦理学视
角以及政治学与公共管理学视角等角度对城管执法及其存在困境进行研究。法
学理论对城管执法的研究主要集中在城管执法的法律制度安排，如城管执法机
构的法律地位、综合执法权的法律性质、综合执法权的法律依据以及目标等。
此外，对城管自由裁量权的研究也是法学理论关注的重点之一。经济学和伦理
学对城管执法的研究主要集中在对城管执法困境的探究以及解决对策。如有学
者从经济学中的“成本收益”理论、供需理论等角度对城管执法存在问题进行
分析。①伦理学研究则认为城管执法人员的道德缺失是导致城管执法陷入困境
的主要因素，如许玲芳在《对城管执法人员的考量——基于街头官僚理论的视
角》中认为城管执法人员与管理相对人之间的冲突可通过行政伦理的考量来进
行规范和调节。政治学与公共管理学对城管执法的研究集中在城管行政行为与
管理相对人的行为的研究上，譬如城管权力的异化、②城管的暴力执法现   
                                                        
① 衡霞.经济学视角：城管执法的困境分析[J].经济体制改革,2007,(3):166-168. 
② 罗佳.城管权力的异化与防范[J].理论视野,2010,(11):38-39. 
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象、①管理相对人的暴力抗法现象、②城管执法中的公民参与等。③ 
对于城管存在困境的缘由，法学理论倾向于认为法律制度安排的不足。如有
学者认为我国城管存在的问题主要有上级主管部门的缺乏、法律依据的缺乏、复
议程序的缺乏、职能模糊不清、执法不规范等。④有学者认为城管执法困境的背
后实质是城市管理综合执法权的合法性问题。⑤政治学与公共管理学理论则从比
较广阔的层面来讨论城管执法存在的困境。罗佳认为城管执法陷入困境是由于
城管自由裁量权无法得到有效规制。⑥宋超则认为部门之间的不协调导致城管执
法机关与其他部门之间产生矛盾和纠葛，这种矛盾和纠葛使城管执法陷入了困
境。⑦ 
对于城管执法困境的解决对策，有学者认为应对城管执法进行综合治理，如
改变城市管理观念、制定统一的城管法律、加强执法法治化。⑧还有学者认为应
建立强公民参与制度解决城管执法问题，例如号召社区参与城市管理。⑨ 
2、对行政执法监督的研究 
搜索“行政执法监督”、“行政监督”、“执法监督”等与“城市综合执法权的
制约与监督”相关的字眼，发现搜索结果也主要是与整个行政执法监督体系研究
相关，从大的层面上讨论我国的行政执法监督体系，如权力机关的监督、行政机
关的监督及司法机关的监督等存在的问题以及解决对策。⑩相关的学术著作也缺
乏对城管执法制约与监督的研究。如章剑生的《行政监督研究》主要介绍行政监
督的一般理论、行政监督的历史渊源以及国内外行政监督的情况，侯志山的《行
政监督与制约研究》也是从宏观的层面上研究行政权的监督与制约，并在著作的
最后提及我国行政执法监督与制约存在的问题与解决对策。 
总的来说，学界的研究主要集中在城管和行政执法监督这两个议题，而对城
市管理综合执法权的制约与监督的比较研究则比较少。 
（二）国外的研究现状 
                                                        
① 孙为新,张德宝.浅析城管执法中公务化暴力的成因及对策[J].绥化学院学报,2007,(4):12-14；贾志.我国城
管暴力执法的危害、成因及对策研究(硕士学位论文) [D].武汉:华中师范大学,2007. 
② 刘健.城管机关执法中的暴力抗法问题研究(硕士学位论文) [D].北京:中央民族大学,2007. 
③ 张辉.我国城市管理中“城管”的困境及辨析——基于市民社会的视角[J].成都行政学院学报,2010,(2):81-84. 
④ 张建政.强化公共服务意识提高城管部门文明执法的能力[J].红旗文稿,2007, (9):24-26.. 
⑤ 叶晓川.城管执法权的制度困境及其出路[J].理论与改革,2008,(3):119-122. 
⑥ 罗佳.城管权力的异化与防范[J].理论视野,2010,(11):38-39. 
⑦ 宋超.解析城市管理相对集中行政处罚权之困惑[J].城市问题,2005,(5):73-78. 
⑧ 马怀德,车克欣.北京市城管综合行政执法的发展困境及解决思路[J].行政法学研究,2008,(2):1-5. 
⑨ 张辉.我国城市管理中“城管”的困境及辨析——基于市民社会的视角[J].成都行政学院学报,2010,(2):81-84. 
⑩ 王长乐,李人达.我国行政执法监督体制研究[J].法制与社会,2010, (5):152-153. 
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国外并没有类似的“城市管理综合执法机关”，但是不意味着没有执行城市
管理职能的部门，一般而言由警察负责城市管理事项的执法，也就是说，负责城
市管理的执法人员都是公务人员。国外把以城市管理执法人员为代表的处于基
层、同时也是最前线的政府工作人员称为“街头官僚”，包括警察、公立学校的
教师、社会工作者、公共福利机构的工作人员等。“街头官僚”是西方当代公共
行政学新出现的一个概念，1977 年美国行政学者利普斯基（Michael Likspy）首
次提出“街头官僚（street-level bureaucrat）”的概念。①这些街头官僚往往都是直
接和公民打交道的公务人员。②利普斯基在其所著的《街头官僚：公共服务中个
体的两难困境》一书中，认为作为国家公共服务的提供者，街头官僚拥有大量的
自由裁量权，并与公民发生直接的接触与交流。在实践中，街头官僚的这种裁量
权是无法避免的，也无法大量裁减，要对街头官僚的行为进行控制，最关键的要
素是街头官僚责任感的建设，这包括街头官僚自治能力的培育、行为模式的改进
以及帮助街头官僚成为更加有效的政策执行者。③从国外城市管理的现状来看，
主要是由警察来担任行政执法这一职责，由警察负责城市管理事项的执法，参与
城市管理的人员只有十分有限的权力或者没有权力。国外对于街头官僚的控制主
要有行政控制和法律控制两种方式。行政控制主要是层级管理和监督，一方面上
级管理者会尽量减少街头官僚的自由裁量权，另一方面实行严格的授权，不在街
头官僚决策范围内的决策由更高层的官员来进行评估，或者要进行决策时街头官
僚须经过上级官员的批准。此外，他们通过制定详细的工作手册以及实施绩效评
价等政策管制来控制街头官僚的行为。法律控制的作用在于提供合法性原则、发
展公民权利以及司法审查的途径。④即法律控制要求行政行为必须符合法律要求。
国外城市一般设立市议会，由议会制定约束行政机构行为的各种标准。同时，在
司法审查控制有着重要地位的国家，司法机关无论何时都可通过诉讼和裁判制约
街头官僚的行政行为。在电子和通讯技术发达的现代，为了更好地控制街头官僚
的行政执法权力，国外发展出了一种新型的权力控制方式——通过电子系统设计
控制街头官僚的自由裁量权。这些街头官僚通过严格设计好的信息系统与相对人
                                                        
① 袁亚茹.城市管理综合执法的研究[J]经法视点,2015,(43):223. 
② 侯志山,侯志光.行政监督与制约[M]. 北京:北京大学出版社,2013.403. 
③ 李宜钊.政策执行中的复杂性研究[M].北京:人民出版社,2015.41. 
④ 马俊,叶娟.公共行政学前沿[M].北京:中国社会科学出版社,2004.102-103. 
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